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ОБЩАЯ ХАРАКТЕРИСТИКА РАБОТЪI 
Актуальность темы исследования. Социально-экономическая трансформа­
ция российского общества невозможна без постоянной модернизации государст­
венных институтов, аккумулирующих денежные потоки в России. Поскольку 80-
90% поступлений доходов в бюджетную систему РФ обеспечивается за счет нало­
гов и сборов, постольку налоговое администрирование и его развитие в условиях 
меняющейся современной экономики остается одной из наиболее злободневных 
проблем . 
В проекте правительственного документа "Основные направления налоговой 
политики Российской Федерации на 2012 год и на плановый период 2013 и 2014 
годов" совершенствование налогового администрирования называется одним из 
девяти приоритетных направлений налоговой политики, источником дополни­
тельных налоговых поступлений в бюджетную систему . Это, в первую очередь, 
касается территориального налогового адмшшстрирования, повышения качества 
и эффективности работы налоговых органов, которые непосредственно осуществ­
ляют налоговый контроль за полнотой исчисления и своевременностью уплаты 
налогов и сборов на территории субъектов РФ и их муниципальных образований. 
Качество территориального налогового администрирования влияет на админи­
стративно-организационные мероприятия, проводимые в целях совершенствова­
ния налогообложения, и служит условием успешного проведения налоговой поли­
тики государства. Недостатки в системе управления налоговыми поступлениями 
сnособствуюt образованию значительных сумм задолженности в бюджеты всех 
уровней, что свидетельствует о необходимости принятия действенных мер, на­
правленных на сокрашение неплатежей. Так, задолженность по налогам, которая 
росла на протяжении 2009 г. , по итогам 201 О г. снизилась почти на 100 млрд руб . 
и на начало 2011 г. составила около 1,3 трлн руб. 
Реформа системы налогового администрирования в рамках проводимой нало­
говой политики предусматривает изменение функций и роли органов налогового 
администрирования и налогоплательщиков в налоговом процессе. Несмотря на 
достигнутые определенные успехи в области реформирования системы налогово­
го администрирования, не снижаются доля "теневой" экономики (большинство 
независимых экспертов оценивают ее в размере 40% к ВВП) и масштабы массо­
вых уклонений налогоплательщиков от уплаты налогов. Действующая система 
налогового администрирования носит преимущественно репрессивный характер в 
форме последующего контроля, направленного на выявление уже совершенных 
налоговых правонарушений и применение налоговых санкций, что не соответст­
вует идеологии современного налогового администрирования, в том числе, приня­
той во многих развитых странах. 
Перечисленные и другие проблемы требуют продолжения научных исследова­
ний и разработки целенаправленных: практических действий и мер в области раз­
вития системы налогового администрирования в России. Все это свидетельствует 
об актуальности проблемы повышения качества и эффективности территориаль­
ного нanoroвoro администрирования . 
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Степень разработанности проблемы. Значительный вклад в разработку тео­
рии и практики управления налоговыми отношениями внесли такие зарубежные 
исследователи, как М.Алле, Д.Брюммерхофф, МЛ.Девере, М.Кин, Ф.Рамсей, 
Дж.Стиглиц, А.Харбергер, К.Хейди, Й.Шумпетер и др" а также современные россий­
ские экономисты в лице И.В.Горского, А.Ю.Казака, В.Г.КНязева. Л.П.Павловой, 
М.П.Придачука, И.А.Майбурова. Р.Г.Самоева. Д.Г.Черника, Т.Ф.Юrкиной и др. 
Налоговая политика, планирование налогов и налоговое регулирование всегда 
находились в центре внимания отечественных и зарубежных ученых. Пристальное 
внимание этим вопросам уделено в работах С.В.Барулина, Е.С.Вылковой, 
Е.А.Ермаковой, О.С.Кирилловой, М.В.Романовского, В.А.Свищёвой, Д.Г.Черника 
и других авторов. 
lllирокий круг исследований посвящен совершенствованию налогового кон­
троля. Эта проблема рассматривалась в трудах А.П.Зрелова, В.Г.Князева, И.И.Ку­
черова, Г.Г.Нестерова, О.А.Ногиной, В.А.Парыгиной, Н.А.Попоновой, А.А.Теде­
ева, А.В.Терзиди, В.И.Illлейникова и др. 
Немало исследований непосредственно связано с разработкой вопросов содер­
жания и организации налогового администрирования, среди которых·можно вы­
делить труды А.В.Аронова, А.В.Брызгалина, Л.И.Гончаренко, В.А.Кашина; 
В.А.Красницкого, Ю.М.Лермонтова, О.А.Мироновой, М.В.Мишустина, В .Г.Па­
нскова, А.Б.Паскачева, Ф.Ф.Ханафеева и др. 
Однако при всей значимости полученных в предыдущих исследованиях ре­
зультатов многие аспекты формирования адаптированной к новым условиям мо­
дели налогового администрирования, повышения качества и эффективности дея­
тельности территориальных налоговых органов остаются недостаточно разра!)о­
танными. Требуются дополнительные исследования по вопросам содержания на­
лоtового администрирования и механизма его функционирования, построения в 
России системы налогового администрирования, ориентированной не только на 
последующий, но и на предварительный контроль, на предупредительно-профи­
лактическую и информационно-разъяснительную рабоrу, по вопросам выявления 
организационно-управленческих резервов мобилизации налоговых доходов, по­
вышения налоговой культуры как элемента налогового администрирования и др. 
Таким образом, актуальность искомой проблемы, наличие нерешенных вопро­
сов теории, методологии и практики территориального налогового администриро­
вания обусловили выбор темы диссертационного исследования, его цель и задачи. 
Цели и задачи диссертационного исследования. Целью диссертации являет­
ся разработка теоретической базы, методологического и методического обеспече­
ния авторской системы налогового администрирования, направленной на повы­
шение роли предупредительно-профилактической контрольной работы, качества, 
результативности и эффективности деятельности налоговых органов по мобили­
зации налоговых доходов и на повышение уровня налоговой культуры как эле­
мента налогового администрирования. 
Для достижения цели исследования в работе были поставлены следующие за­
дачи: 
- раскрыть содержание и теоретические основы нало~!!Q.J:О ва-
ния как формы управления налоговыми отношjfliиЯм1i; · · ".-.. r: .• - •• 1.\:·;; 1 ~ ··_;:/ ': . 1 '· : 
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- провести сравнительный анализ моделей налогового администрирования, 
применяемых в мировой практике и в России; 
- раскрыть содержание механизма функционирования территориального нало­
гового администрироваюrя; 
- определить основы формирования и оцеНJСИ налогового потенциала террито­
рий в механизме налогового администрирования; 
- выявить административно-организационные резервы мобилизации налогов и 
сборов в бюджетную систему РФ; 
- определить инструментарий обеспечения полного и своевременного поступ­
ления сумм налогов и сборов в бюджетную систему РФ; 
- разработать практические рекомендацИи, направленные на повышение ре­
зультативности и эффективности налогового администрирования; 
- исследовать проблемы, связанные с проведением предварительного налого­
. вого контроля, и определить пуrи их решения; 
- определить основы формирования налоговой культуры как элемента системы 
налогового администрирования и направления её повышения. 
Предметом исследования выступает совокупность экономических отноше­
ний, возникающих в процессе территориального налогового администрирования 
между налоговыми органами и налогоплательщиками при проведении контроль­
ных и иных административных мероприятий, а также между структурными под­
разделениями налоговых органов при оценке качестВа, результативности и эффек­
тивности их деятельности . 
Объектом диссертационного всследовави11 является система налогового ад­
министрирования и организационно-управленческая деятельность территориаль­
ных налоговых органов по обеспечению полного и своевременного поступления 
сумм налогов и сборов в бюджетную систему России в процессе осуществления 
налогового контроля и мер превентивного характера. 
Теоретической базой всследовави11 послужили . труды ведущих экономистов 
в области теории и организации управления налоговыми отношениямИ, налогово­
го администрирования и налогового контроля, а также законодательные и норма­
тивно - правовые акты, регулирующие различные аспекты организации налогово­
го контроля и учета налогоплательщиков, тематические публикации в периодиче­
ской печати, материалы научных конференций и семинаров. 
Методологическая основа диссертаuвонноrо исследовании. В ходе подго­
товки работы применялись такие методы научного исследования, как групщqюв­
ка, набтодение, сравнительный анализ, синтез и классификация, позволившие по­
лучить достоверные научные знания и наиболее поJШо организовать научный по­
иск для достижения поставленной цели и решения исследовательских задач. 
Информационной ба30й исследовави11 послужили федеральные законы Рос­
сийской Федерации, ИНЬ1е нормативные правовые акты Российской Федерации и 
зарубежных стран, материалы Федеральной налоговой службы (ФНС) России, 
Управления ФНС России по Саратовской области, Министерства финансов РФ, 
Министерства экономическоrо развития и торговли РФ, Федеральной службы го­
сударственной статистики РФ, материалы арбитражной практики, информация в 
периодической печати, а также личные вабтодения и расчеты автора. 
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Научна11 новизна диссертационного исследования в целом заключается в 
разработке теоретических основ, методологических подходов и методического 
обеспечения формирования в России системы налогового администрирования, 
ориентированной на превентивные мероприятия, путем повышения роли преду­
предительно-профилактической работы, качества, результативности и эффектив­
ности деятельности налоговых органов по мобилизации налоговых доходов и 
уровня налоговой культуры. 
Более конкретно это выразилось в следующих научных результатах: 
- уточнено содержание понятия налогового администрирования как формы 
управления налоговыми отношениями, ограниченной обязанностями, целями и 
задачами налоговых администраторов, реализуемыми в процессе их контрольной 
деятельности по взиманию налогов и сборов в соответствии с действующим зако­
нодательством, планированию налоговых поступлений, предупреждению, пресе­
чению и профилактике налоговых правонарушений; дана развернутая характеристи­
ка налогового администрирования (сущность, место, субъектно-объектный состав, 
цель и задачи, функциональные элементы, характерные признаки и принципы); 
- обоснована необходимость перехода от аrрессивной (репрессивной) модели, 
основанной преимущественно на последующем налоговом контроле и примене­
нии мер административно-налогового преследования, к партнерской {превентив­
ной) модели налогового администрирования, более ориентированной на предва­
рительный контроль, на другие предупредителъно-профилаКТИ'lеские меры и ин­
формационно-разъяснительную работу; 
- введено понятие механизма территориального налогового администрирова­
ния и дана его развернутая содержательная характеристиха в системе управления 
налоговыми отношениями с включением в него следующих элементов (подсис­
тем) и конкретизацией их по формам, методам и инструментам: механизма фор­
мирования налогового потенциала (налогового планирования), механизма моби­
лизации налогов и сборов (учетно-контрольного и превентивного), механизма 
обеспечения полного и своевременного поступления налогов и сборов в бюджет­
ную систему (правоприменительного, принудительного); 
- разработан механизм формирования и оценки налогового потенциала терри­
торий РФ, включая формализованную методику, с учетом деления налогов на 
прямые и косвенные и их межбюджетного распределения; обосновано предложе­
ние передать полномочия Минфина РФ по осуществлению оцеНIСИ налогового по­
тенциала и планированию налоговых бюджетов (по налоговым доходам и налого­
вым расходам), а также по мониторингу эффективности применения налоговых 
льгот налоговым органам (Аналитическому управлению ФНС России и его терри­
ториальным отделам) с целью повышения достоверности IUiанировання и обеспе­
чения обратной связи между налогоплательщиками, ФНС РФ и Минфином РФ; 
- определены проблемы российской системы налогового администрирования, а 
также предложены в комплексе приоритетные направления их решения, меры по 
пресечению уклонений от уплаты налогов и методический подход к определению 
дифференцированных по объему выручки минимальных раэмеров неоплаченных 
налоговых обязательств для своевременного выявления неплатежеспособных на-
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логоплательщиков, позволяющие обеспечить паритет интересов налогоплатель­
щиков и налоговых администраторов; 
- предложены пути перехода системы налогового администрирования от агрес­
сивной (репрессивной) к партнерской (превентивной) системе, а также необходи­
мые условия и механизмы, в частности: уточнены и систематизированы показате­
ли результативности и эффективности деятельности территориальных налоговых 
органов; рекомендованы новые критерии (показатели) эффективности контроль­
ной работы налоговых органов, отражающие степень выполнения запланирован­
ных задач и результатов налогового администрирования; предложены меры по со­
вершенствованию порядка взимания отдельных налогов, применения отсрочек 
(рассрочек) по уплате налогов и наложения штрафных налоговых санкций; 
- разработана по элементам (видам деятельности) полноценная комплексная 
система предварительного налогового контроля во взаимосвязи с последующим 
налоговым контролем и учетом налогоплательщиков; 
- предложены меры по совершенствованию организации существующих и вне­
дрению новых для России видов деятельности в области предварительного нало­
гового контроля в рамках предупредительно-профилактической и информацион­
но-разъяснительной функций; дополнены критерии (показатели) оценки эффек­
тивности предварительного налогового контроля; 
- раскрыто содержание налоговой культуры и деятельности по её формирова­
нию как элемента налогового администрирования, как процесса, непосредственно 
связанного с предоставлением общественных благ (государственных, муници­
пальных услуг), ценой которых выступают налоги, и как воспитательного процес­
са, предполагающего формирование у населения страны налоговой грамотности; 
предложены пути повышения уровня налоговой культуры государства и налого­
плательщиков в рамках направлений деятельности по её формированию. 
Теоретическая и практическая значимость диссертационного исследова­
нии. Теоретическая значимость диссертационного исследования заключается в 
том, что его результаты расширяют и углубляют теоретическую и методологиче­
скую базу для выработки основных направлений развития территориального на­
логового администрирования. Основные теоретические выводы диссертации, от­
ражающие научную позицию автора, доведены до конкретных методических по­
ложений и практических предложений. Теоретические результаты исследования 
составили методологическую базу прикладных разработок. 
Основные положения диссертации могут быть использованы в деятельности 
ФНС России и ее территориальных подразделений, органами государственной 
власти в законотворчестве, внесении изменений и дополнений в действующие 
нормативные акты, в аналитической работе по совершенствоваmпо практики на­
логового администрирования. Разработанные в диссертации рекомендации могут 
применяться территориальными налоговыми органами в своей контрольно­
аналитической работе. Материалы диссертации могут быть использованы в учеб­
ном процессе при подготовке специалистов в сфере налогов и налогообложения. 
Апробация и внедрение результатов исследования. Основные положения 
диссертационной работы и ее результаты были доложены и (или) опубликованы 
по итогам международной научно-практической конференции (г. Севастополь, 
7 
2011 г.), на межрегиональных и внутривузовскнх конференциях (г. Саратов, 2009-
2011 гг.). 
Оrделъные практические рекомендации автора используются в деятельности 
УФНС России по Саратовской области при подготовке предложений в ФНС Рос­
сии по реформированию системы налогового администрирования, что подтвер­
ждено справкой о внедрении. 
Теоретические положения диссертации используются в учебном процессе Са­
ратовского государственного социально-экономического университета на кафедре 
финансов по дисциплинам "Налоговое администрирование", "Налоги и налогооб­
ложение", "Организация и методика проведения налоговых проверок" . 
Основные положения исследования опубликованы в 6 научных трудах общим 
объемом 4,4 п.л., из них 3 статьи в изданиях, рекомендованных ВАК - 1,7 п.л. 
Объем и структура работы. Работа имеет следующую структуру, определен-
ную логикой диссертационного исследования и совокупностью решаемых задач: 
1. Теоретические основы и организация налогового администрирования 
1.1. Налоговое администрирование как форма управления налоговыми отношениями 
1.2. Сравнительный анализ моделей управления налоговыми отношениями в миро-
вой практике и в России 
1.3. Содержание механизма территориального налогового администрирования 
2. Формирование по структурным элементам партнерской (превентивной) системы 
налогового администрирования на субфедеральном уровне 
2.1. Налоговый потенциал территорий и его оценка в механизме налогового админи­
стрирования 
2.2. Административно-организационные резервы мобилизации налогов и сборов в 
бюджеты РФ 
2.3. Инструментарий обеспечения полного и своевременного поступления налоговых 
доходов в бюджетную систему РФ 
3. Организационно-методическое обеспечение формирования партнерской (превен­
тивной) системы территориального налогового админисtрирования 
3 .1. Результативность и эффективность деятельности налоговых органов 
3.2. Предварительный налоговый контроль как эффективный инструмент территори­
ального налоговоге администрирования 
3.3. Формирование налоговой культуры как элемента партнерской (превенrивной) 
системы налогового администрирования 
Диссертация проИJUiюстрирована 8 рисунками, 5 таблицами, 6 приложениями. 
ОСНОВНЫЕ ИДЕИ И ВЫВОДЫ ДИССЕРТАЦИИ, 
ВЫНОСИМЫЕ НА ЗАЩИТУ 
Научные результаты, основные положения и выводы диссертационного иссле­
дования можно условно разделить на ряд взаимосвязанных теоретических, орга­
низационно-методологических и методических групп проблем. 
В рамках первой группы проблем исследуются теоретические основы и орга­
низация налогового администрирования как формы управления налогами, различ­
ные научные подходы к его многогранному содержанию. 
Налоговое законодательство вообще не дает никакого определения сущности 
налогового администрирования. Наверное, и поэтому, в частности, данный вопрос 
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остается предметом острых научных дискуссий. Нередко налоговое администри­
рование сводится к налоговому хонтрото и учету налогоплательщиков, что вр.яд 
ли JIВЛJiется правомерным. 
В структурном плане налоговое администрирование включает в себя субъехт­
но-объектный состав, цель и задачи, функциональные элементы, характерные 
признаки и принципы. Налоговое администрирование предлагается рассматривать 
в диссертации как форму управлеНИJI налоговыми отношениями, как деятель­
ность, осуществляемую в соответствии с обязанностями, цеЛJ1Ми и задачами нало­
говыми администраторами по взиманию налогов и сборов в соответствии с дейст­
вующим законодательством, планированшо налоговых поступлений, предупреж­
дению и профилактике налоговых правонарушений, оргщmзации учета налого­
плательщиков, налогового надзора. 
В развитие основ организации налогового администрирования разработана 
схема, в которой нашли отражение наиболее существенные элементы содержания 
и структуры системы налогового администрирования и их взаимосВJIЗи с основ­
ными элементами системы управления налоговыми О'mоmениями (рис. 1 ). 
Инструментарий налогового администрировании достаточно широк, в частно­
сти, к нему можно отнести: систему налогов и их элементы, налоговую деклара­
цию, методы налогового планирования, формы, виды и способы налоговых . про­
вер01<, виды ответственности, санкции, виды информационных систем, налоговый 
мониторинг, аудит и их инструменrы, системы оплаты труда рабоmmсов налого­
вых органов, показатели оценки результативности и эффективности налоговых 
проверок и рейтинговые системы, показатели и способы улучшения обслужива­
ния налогоплательщиков, мировые соглашения между налоговым органом и нало­
гоплательщих.ами и др. Такой инструментарий (методы и инструмеRТЬI) составля­
ет один из элементов механизма налогового администрирования. 
В мировой практике существуют различные подходы к организации (органи­
зационные модели) системы налогового адмннистрирования. Среди них можно 
выделить следующие модели: 1) по организации внутренней структуры - модель, 
ориентированна.я на вид налога; функциональная модель; модель, ориентирован­
ная на вид налогоплательщика; 2) по характеру взаИмоотношений налоговой ад­
министрации с налогоrшательщиками - агрессивная (репрессивная) модель и 
партнерская (превентивная) модель; в другой интерпретации - силовая модель, 
правовая модель и модель, учитывающая ишересы обеих сторон. 
На основе систематизации и анализа названных моделей построения взаимо­
отношений в налоговой сфере в работе сделаны выводы о том, что: во-первых, 
российская система налогового администрирования пготеет к фунхциовалъной, 
агрессивной и силовой (но основанной на праве) моде.лхм. в то время, как во мно­
гих развитых странах ориентируются на партнерскую модель и модель интересов; 
во-вторых, назрела необходимость трансформации налогового администрирова­
ния в России в партнерскую .модель взаимоотношений, которая основана на рас­
ширении возможносrей для урегулирования споров и более ОТJСРЫТОГО обмена 
информацией, на обеспечении налогоплательщикам и государству новых возмож­
ностей для взаимодействия в цеЛJIХ устранения неопределенностей в налоговых 
вопросах, которые могут привести к вознихновению споров; в-третьих, на самом 
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деле в России сформировалась модель налогового администрирования, которую 
автор назвал репрессивной, то есть основанной преимущественно на последую­
щем налоговом контроле и заинтересованности налоговых органов в применении 
мер административно-налогового преследования (в применении налоговых санк­
ций); в-четвертых, требуется переход от репрессивной системы к партнерской 
(превентивной) системе налогового администрирования, в большей степени ори­
ентированной на предварительный контроль, другие предупредительно­
профилактические меры и информационно-разъяснительную работу. 
В диссертации, по суrи дела, впервые вводится в научный оборот и раскрыва­
ется содержание понятия "механизм налогового администрирования". Предлага­
ется рассматривать его как совокупность закрепленных нормами налогового 
права элементов управления налоговыми отношениями, видов, форм организа­
ции этих отношений, способов и инструментов обеспечения реализации функций 
налогового администрирования (рис . 2). 
Механизм территориального налогового адМИнистрирования структурно 
включает в себя три взаимосвязанные подсистемы, состаВJIЯЮщие его внутреннее 
содержание: механизм формирования налогового поте1ЩИала региона (механизм 
налогового планирования), механизм мобилизации налогов и сборов в бюджеты 
РФ (учетно-контрольный, в том числе превентивный, механизм), механизм обес­
печения полного и своевременного поступления сумм налогов и сборов в бюд­
жетную систему РФ (правоприменительный, принудительный). Одновременно 
механизм территориального налогового администрирования представляет собой 
деятельность налоговой администрации по организации функционирования со­
ставляющих его структурных элементов (подсистем), то есть по организации на­
логового производства в строгом соответствии с нормами налогового права. 
Все выше названные структурные элементы (подсистемы) механизма террито­
риального налогового администрирования разграничены условно, поскольку на 
практике они нередко пересекаются, а механизм мобилизации налогов и сборов в 
бюджеты РФ и механизм обеспечения полного и своевременноrо поступления 
сумм налогов и сборов в бюджетную систему РФ направлены на реализацию кон­
трольной функции налогов. 
Втораи группа проблем посвящена формированию механизма партнерской 
(превентивной) системы налогового администрирования в России в разрезе его 
структурных элементов. 
В научных исследованиях вопросы формирования, оценки и развития налого­
вого потеIЩИала обычно не связываются с налоговым администрированием и ме­
ханизмом его реализации, что сужает и ограничивает функции и возможности 
этой формы управления налогообложением. В отличие от традиционных. подходов 
суммарный налоговый потенциал (Tvr) предлагается определять как совокупность 
объектов налогообложения по всем налогам(Т") с разделением их на федеральные, 
региональные и местные, а также на косвенные и прямые налоги (Tu). Кроме того, 
суммарный налоговый потенциал территорий складывается из федерального и 
субфедерального налоговых потенциалов (см. рис. 3). 
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1 С нашими изменениями см. Смолы1нинов Н.Е. О функции потенциала налоговой 
системы /1 Современная налоrовая система: состояние, проблемы и перспекmвы разви'ТUЯ: 
Материалы Второй Российской научно-практической заочноii конференции. - Уфа: Уфимск. 
roc. авиац. техн. ун-т. 2008. -С. 99-111. 
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Данный подход к оценке налогового потеIЩИала территорий был апробиро­
ван в работе на фактических показателях последних 11 лет и может бьrrь взят за 
основу при планировании налоговых бюджетов в рамках партнерской (превен­
тивной) модели налогового администрирования. 
На основе налогового потенциала разрабатываете.я соответствующий налого­
вый бюджет, который содержит в себе информацию о налоговых доходах, нало­
говых расходах и налоговой прибЫJJИ. Налоговые доходы прсдставл.яют собой 
поступлени.я по налогам и сборам, администрируемым: ФНС РФ. Налоговые рас­
ходы включают потери доходов в связи с использованием налоговых льгот и ос­
вобождений и других преференций, расходы на осуществлением налогового ад­
мmmстрврования во вСех его про.явлеНИJIХ (на оплату труда. материальные рас­
ходы, общехозяйственные расходы и др.), прочие расходы. Плановые параметры 
ЧИС1'ЫХ (без потерь) налоговых доходов используются при разработке основных 
бюджетов на очередной год и Шiановый период. Оrсюда - важность проблемы 
достоверности налогового планирования (налогового потеIЩИала, налогового 
бюджета), обеспечения при планировании и исполнении бюджетов обратной свя­
зи и оценки эффективности налоговых льгот и других налоговых преференций. 
Для решения этой проблемы необходимо, во-первых, создать систему монито­
ринга результативности и эффективности применяемых льгот и преференций, 
позволяющей принимать решения об их продлении или отмене, а также оценки 
доходов, не поступивших. в бюджетную систему, в результате их применения; 
во-вторых, перераспределить полномочия в обласm налогового планирования. 
Анализ собираемости налогов показал, что в целом, за период 2000-2010 rr. 
государство недополучает в бюджеты разных уровней в среднем от 4,5 до 14% 
запланированных сумм. Данная ситуация отчасти складывается в результате то­
го, что участие ФНС России в планировании налоговых доходов оrранИчено. 
В ОТЛИ'IИе от Министерства финансов РФ органы ФНС России постоянно стал­
киваются с проблемами налогообложения, уклонения и собираемосm налогов, а 
значит, мoryr предложить их решение уже на стадии налогового планирования. По­
этому в работе предложено возложить на ФНС РФ функцшо оценки и мониторинга 
результативности и эффективности налоговых льгот (префереlЩИЙ), а также пере­
дать полномочи.я Минфина РФ по оценке и Шiаниро:ванию налогового потенциала и 
налоговых бюджетов (налоговых доходов, налоговых: расходов) на федеральном и 
на субфедералъном уровнях налоговым органам (Аналитическому управлению 
ФНС России и его терригориальвым подразделени.ям). В таком случае Минфин РФ 
с учетом расчетов и предложений ФНС России будет формировать коитрольНЪ1е 
цифры налогового бюджета (по доходам и расходам:) и передавать их на испоJIНе­
ние в налоговые органы. Это обеспечиr обраmы:е связи между налогоплательщи­
ками и Э'П1МИ ведомствами, а также между ФНС и Минфипо:м РФ. 
Друrими элементами· механизма налогового администрироВ8НЮ1 .являются 
механизмы мобилизации налогов в бюджетную систему и обеспечени.я их пол­
ной и своевременной уплаты. 0r эффективности этих механизмов зависит эф­
фективность всей системы налогового адмшшстрирования, возможность перехо­
да на ее партнерскую (превентивную) модель. 
14 
В результате анализа практики налогообложения в работе было выделено 
пять f1)упп проблем территориального налогового администрирования: 
- несовершенство существующих процедур регистрации и учета налоrопла­
телыциков, которые не позволяют осуществлять эффективный контроль; 
- несовершенство регламентов работы налоговых администраций с налого­
плательЩИI<амИ с точки зрения требований к качеству администрирования; 
- сложность администрирования региональных и местных налогов; 
- несовершенство нормативной базы, порождающей различное толкование 
налогового законодательства, что снижает эффективность налогового контроля; 
- чрезмерность объема и нерациональность форм налоговой отчетности, ко­
торая является излишне информативной и- детализированной. 
Наличие этих проблем обуславливает необходимость совершенствования 
территориального налогового администрирования с целью обеспечения паритета 
интересов налогоплательщиков, налоговых администраторов и государства. В 
работе предложены конкретные пути решения названных проблем. 
Одной из причин, обуславливающих проблемы уклонения от уплаты налогов 
и взыскания неуплаченных налогов и штрафов за счет имущества налогопла­
тельщика, в том числе за счет средств на его счетах в банках, является открытие 
налогоплательщиками множества различных счетов, неконтролируемых налого­
выми органами. В этой связи в работе предлагается ввести в законодательном 
порядке следующие ограничения: 
- запретить организациям-должникам открывать новые расчетные, текущие, 
валютные и депозитные счета до погашения задолженности в бюджет и внебюд­
жетные фонды; 
- обязать банки открывать вышеуказанные счета организациям только при 
предоставлении ими справки об отсутствии задолженности из налогового органа 
по месту регистрации организации, а также по месту нахождения его филиалов, 
подразделений или объектов недвижимости; 
- увеличить штраф за несообщение налоrоплательЩШ(ом в налоговый орган 
об открытии расчетных и иных счетов до 20% суммы оборота по этим счетам с 
момента их открытия и до момента выяШiения данного правонарушения. 
Предлагается также дополнительно проработать вопросы взыскания налогов 
за счет электронных денег, урегулировать порядок обращения взыскания налогов 
на денежные средства налогоплательщиков, взыскания налогов с валютных сче­
тов и счетов в драгоценных металлах в банках. 
Эффективный механизм обеспечения полного и своевременного поступления 
сумм налогов и сборов в бюджетную систему России должен своевременно и 
достоверно выявлять неплатежеспособного налогоплательщика. Одинаковый 
размер неоплаченных обязательств (не менее IООтыс. руб.), установленный для 
всех юридических лиц, позволяет организациям, которые имеют постоянную за­
долженность перед бюджетом в сумме, меньшей установленного минимума для 
подачи заявления о признании банкротом, не подпадать под критерий банкротст­
ва, хотя фактически они являются неплатежеспособными, не могут вести нормаль­
ную финансово-хозяйственную деятельность и плаnпь налоги. В этой связи пред-
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ложено установить дифференцированный минимальный размер нешmаченных обя­
зательств в зависимости от годовой валовой выручки организации: при выручке в 
размере менее 15 млн руб. минимальную сумму невьmолненных обязательств ре­
комендуется установить в размере 50 тыс. руб., при выручке от 15 МJШ руб. до 
100 млн руб. - 100 тыс. руб" и при выручке более 100 млн руб. - 500 тыс. руб. 
Третья группа проблем связана с разработкой организационно-методи­
ческого обеспечения формирования партнерской (превентивной) системы терри­
ториального налогового администрирования, основанной на повышении роли 
предварительного контроля, на сотрудничестве участников налоговых отноше­
ний и отходе от формального подхода к толкованию и применению норм налогово­
го законодательства. 
В диссертации определены следующие пути перехода от агрессивной (ре­
прессивной) к партнерской (превентивной) системе налогового администрирова­
ния: уменьшение степени заинтересованности налоговых органов в применении, 
в том числе необоснованном, штрафных налоговых санкций (в первую очередь, 
путем введения в ст. 8 НК РФ положения, согласно которому штрафы и пени по 
налогам не должны признаваться налоговыми платежами, а в Бюджетном кодек­
се РФ - исключения этих штрафов и пени из состава налоговых доходов); увели­
чение числа показателей оценки эффективности деятельности налоговых орга­
нов, характеризующих результативность превентивных мероприятий; снижение 
налоговой нагрузки на экономику; совершенствование подходов к порядку на­
числения налоговых санкций; повышение роли и совершенствование предвари­
тельного контроля, а также информационно-разъяснительной работы; повыше­
ние уровня налоговой культуры и др. 
Действующая система критериев оценки эффективности деятельности терри­
ториальных налоговых органов мало связана с показателями предупредителъно­
профилактической работы, которая лежит в основе превеIПивной системы нало­
гового администрирования. Эта область деятельности налоговых органов должна 
найти более широкое отражение при её оценке. Поэтому в диссертации предла­
гается дополнить систему названных критериев оценки территориальных нало­
говых органов показателями: 1) доли налоговых споров, разрешенных в досудеб­
ном порядке путем заключения мирового соглашения, в общем объеме налого­
вых споров; 2) доли добросовестных. налогоплательщиков, в общем количестве 
налогоплательщиков (в разрезе организаций, индивидуальных предпринимате­
лей и физических лиц); 3) доли решений налоговых органов, вынесенных по ито­
гам проверок и не отмененных впоследствии в судах; 4)доли результативных вы­
ездных проверок без судебных разбирательств. В работе предложены подходы к 
порядку использования названных показателей. 
В целях создания условий для повышения результативности налогового ад­
министрирования и уменьшения практики уклонения от уплаты налогов необхо­
димы меры, направленные на снижение налогового бремени в экономике, в част­
вости: 1) установление стандартного налогового вычета по налогу на доходы фи­
зических лиц в виде необлагаемого вычета, соответствующего сумме минималь­
ного размера оплаты труда; 2) введение единой ставки НДС в размере 14% (с од-
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новременной отменой большинства льгот по этому налоrу); 3) снижение сово­
купной налоговой (фискальной) наIJ>узки на субъектов, относящиеся к малому 
бизнесу, применяющих специальные налоговые режимы, пуrем: снижения тари­
фов страховых взносов; предоставления права применения в рамках УСН нало­
гоплательщиком наименьшей из ставок единого налога (при их дифференциации 
субъектом РФ), если в общем доходе от реализации товаров (работ, услуг) доля 
дохода по виду деятельности, в отношении которого устаномена минимальная 
ставка составляет не менее 70 %; увеличения порога годового оборота для при­
менения УСН до 100 млн рублей с ежегодной корректировкой на коэффициент­
дефлятор; снятия запрета на применение УСН организациями, имеющими обо­
собленные подразделения в виде представительств; 4) заключение трехсторонне­
го договора на предоставление отсрочки (рассрочки) по уплате налогов или до­
говора на получение инвестиционного налогового кредита между налогопла­
тельщиком, Министерством финансов области и Управлением ФНС России по 
области (контроль за целевым использованием средств по указанному договору 
следует возложить на налоговые органы, поскольку именно они владеют налого­
вой и бухгалтерской отчетностью налогоплательщиков); 5) начисление штраф­
ных налоговых санкций методом поглощения большим штрафом меньших 
штрафов (сейчас все санкции начисляются методом их сложения), что позволит 
предотвратить противоправные действия как со стороны налоговых органов, так и 
со стороны налогоплательщиков, а таюке неформальные отношения между ними. 
На рис. 4 представлена впервые разработанная в научной литературе полная, 
комплексная система предварительного налогового по всем её элементам во 
взаимосвязи с другими элементами налогового администрирования. 
Важнейшей и одновременно обделенной вниманием функцией налоговых ор­
ганов в области предварительноrо контроля является предупредительно­
профилактическая {превентивная) функция, направленная на предупреждение и 
пресечение налоговых правонарушений. Для ее реализации налоговые органы 
должны применять соответствующие меры, направленные на недопущение на­
рушений юридическими и физическими лицами обязательных требований, уста­
новленных налоговым законодательством РФ. В частности, на предупреждение 
налоговых правонарушений направлены применяемые ФНС России критерии 
налоговых рисков, на основе оценки которых осуществляется отбор налогопла­
тельщиков для проведения выездных налоговых проверок. 
Информационно-разъяснительная работа и обслуживание налоrшшательщи­
ков являются важными функциями предварительного налогового контроля, свя­
занными с предупреждением налоговых правонарушений и преступлений. В це­
лях развития функции налогового информирования целесообразным было бы 
ввести следующие изменения в НК РФ. Во-первых, ввести требование об инфор­
мировании налогоплательщиков о предстоящей выездной налоговой проверке, 
как минимум за месяц до ее начала (а не за три дня, как в настоящее время). Во­
вторых, изменить, процедуру проведения налоговых проверок в части оформле­
ния их результатов. По итогам проведенной первичной проверки необходимо 
чтобы налоговые органы составляли не акт, а налоговое предписание, которое в 
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Рис.4. Содержание предварительного налогового коитрол.а и его 
взаимосв11зь с учетом налогоплательщиков и последующим контролем 
течение 90 дней позволяло бы внести все поправки в налоговый учет и расчет 
налогов и заплатить доначисленные налоги без штрафных санкций и пени. Если 
по истечении указанного срока налогоплательщик не вьmолнит указанные тре-
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бования или не предоставит объясненW1, то только в этом случае налоговый ор­
ган будет составлять акт налоговой проверки и должен применить санкции. 
Определить эффективность предварительного налогового контроля более 
сложно, чем эффективность последующего контроля. Это связано как с необхо­
димостью использования значительного количества оценочных показателей по 
различным направлениям предварительного контроля, так и с тем, что ряд пока­
зателей носят субъективных характер. Показатели должны охватывать все ос­
новные функции налогового администрирования: от регистрации и учета нало­
гоплательщиков до планирования выездных проверок и досудебноrо обжалова­
ния решений налоговых органов. На основе анализа действующей их системы в 
диссертации предложено ввести следующие дополнительные показатели оценки 
эффективности предварительного налогового конrроля: l) удельный вес вновь 
зарегистрированных организаций и индивидуальных предпринимателей в общем 
количестве налогоплательщиков; 2) удельный вес налогоплательщиков, пред­
ставляющих нулевые налоговые декларации, в общем количестве налогопла­
тельщиков; 3) удельный вес налогоплательщиков, не представляющих налоговые 
декларации в течение 1 года, в общем количестве налогоплательщиков; 4) удель­
ный вес микро-, малых и средних предприятий в общем количестве налогопла­
тельщиков, состоящих на налоговом учете. В работе предложен таюке порядок 
их использования в оценочной деятельности. По мере внедреНWI в практику ре­
комендаций, представленных в диссертации, число критериев эффективности 
предварительного контроля может быть увеличено. 
Еще одним структурным элементом системы налогового администрирования, 
который практически не исследуется в научной литературе, является деятель­
ность по формированию налоговой культуры. Налоговая культура представляет 
собой определенный уровень налогового самосознания в обществе, при котором 
государство осознает и проводит налоговую политику, учитывающую интересы 
общества, а налогоплательщики осознают необходимость исполнения обязанно­
сти по полной и своевременной уплате причитающихся в соответствии с законо­
дательством налогов и других обязательных платежей в бюджет. 
Формирование налоговой культуры рассматривается с двух позиций, которые 
одновременно выступают направлениями повышения ее уровня. 
Во-первых, как процесс, непосредственно связанный с формированием цены 
общественных благ, которой выступают налоги. В этом случае нужно говорить о 
налоговой культуре не только налогоплательщиков, но и государства. Налоговая 
культура государства, ее уровень выражается в степени соответствия (несоответ­
ствия) предоставленных общественных благ (по объему и качеству) уровню на­
логового бремени в экономике, в величине разрыва параметров бремени начис­
ленных налогов и бремени фактически уплаченных налогов, в уровне избыточ­
ного налогового бремени, доле "теневой экономики" в ВВП, показателях уклоне­
ния от уплаты налогов, степени репрессивности налогового администрирования 
и т.д. Основными мерами повышения уровня налоговой культуры в этой области 
являются оптимизация налогового бремени в экономике путем регулирования 
ставок основных налогов и повышение эффективности налоговых льгот, увели-
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чение объема предоставляемых государством общественных благ, повышение 
эффективности и результативности государственных расходов и др. 
Во-вторых, как воспитательный процесс, предполагающий формирование го­
сударством у населения страны налоговой грамотности. Низкий уровень налого­
вой культуры населения России обусловлен рядом причин: менталитетом совет­
ского человека, приученного во времена СССР к "бесплатности" общественных 
благ и к отсугствию, по суги дела, налоговой системы и налогообложения; про­
ведением политики "высоких налогов" при неадекватном объеме общественных 
благ в постсоветские времена (вплоть до середины двухтысячных годов); финан­
совой безграмотностью большинства населения; не достаточной информирован­
ностью налогоплательщиков о налоговом законодательстве; отсугствием парт­
нерских отношений в налогообложении и агрессивный характер действий нало­
говых администраторов и др. В этой связи в работе предложен комплекс мер, на­
правленных на повышение уровня налоговой культуры населения в России. 
Необходимо разработать и реализовать Национальную программу по повы­
шению финансовой грамотности населения, включая ее налоговую составляю­
щую (последняя сейчас вообще отсутствует) на условиях государственно­
частноrо партнерства, в том числе в области финансирования. Государство_ 
должно взять на себя роль координатора усилий всех заинтересованных сторон и 
способствовать через свои структуры реализации образовательных инициатив 
общественных и коммерческих организаций в целях просвещения всех категорий 
населения страны (весь комплекс названных мер подробно представлен в дис­
сертации), а также мер, направленных на расширение спектра услуг, оказываемых 
налогош1ательщикам (упрощение и ускорение налоговых процедур). 
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